Elementos económicos hacia el Desarrollo Agropecuario Sustentabte 


Cátedra de Economía General. Departamento de Economía, 
Desarrollo y 
Planeamiento Agrícola 
Facultad de Agronomía, UBA. 


Av San Martín 4453 (1417) Buenos Aires 


Instrumentos Económicos 


para la Conservación de 
los Recursos Naturales 


Daniel Tomasini 


Elementos económicos hacia el Desarrollo Agropecuario Sustentabte 


1..INSTRUMENTOS DE REGULACIÓN DIRECTA (IRD) 
Su escencia es la coacción directa sobre el contaminador, ó potencial contaminador. 


Esto otorga a los poderes públicos un considerable dominio sobre los agentes 
económicos, lo que brinda un margen de seguridad en cuanto a resultados de la 
política ambiental, aunque es necesaria una importante estructura pública para la 
reglamentación y el control. 


En el caso de uso de los recursos naturales dos son las vertientes de aplicación de 
IRD según sean los derechos de propiedad establecidos. Si los bienes son de 
propiedad privada se denominan INSTRUMENTOS REGLAMENTARIOS (caso de la 
Regulación del uso de la tierra) y si los bienes son del dominio público, reciben el 
nombre de INSTRUMENTOS ADMINISTRATIVOS (por ejemplo, las concesiones de 
aguas públicas para riego). 


1.1..INSTRUMENTOS REGLAMENTARIOS. "La Regulación del uso de la tierra”. 


Es un procedimiento tradicional para usos No agropecuarios (uso urbano, áreas 
verdes, reservas y parques nacionales). Se manifiesta a través de normas que 
restringen el uso de la propiedad ó establecen su incorporación al dominio público. 


Ciertas áreas privadas tienen carácter de bien público, como las cabeceras de 
cuencas, humedales ó áreas ricas en biodiversidad, en las que pueden plantearse 
restricciones de uso. 


La normativa jurídica moderna incorpora elementos restrictivos al derecho de 
propiedad en lo que hace a la preservación del ambiente y la conservación de los 
recursos naturales. Asimismo, en la Constitución Argentina de 1994, se establece la 
obligación de preservar y recomponer según corresponda, tanto a los particulares 
como al poder público. 


1.2. INSTRUMENTOS ADMINISTRATIVOS. 


Consisteen la creación, aplicación y control eficiente de reglamentos para el uso por 
parte de particulares de bienes y recursos ambientales de dominio público ó bienes 
comunes. 


El agua destinada para el riego, es un recurso concesionario a los particulares, a 
precios determinados (canon del agua para riego), a través de administraciones 
provinciales de riego. 


Estos recursos pueden ser concesionarios a un precio inferior al costo marginal 
social de producción (canon de agua para riego), que favorecerá su expansión en el 
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uso ó bien a un precio mayor, lo que generará un uso más eficiente. Además, esta 
eficiencia será mayor si se tiene en cuenta el precio del recurso en relación con 
el uso que el particular hará del mismo (agrícola, industrial, urbano, etc.). 


También la cuota de utilización ó extracción (tasa) de un recurso (por ejemplo, los 
recursos pesqueros), es una estratega utilizada por e! órgano administrativo, para 
dirigir la mecánica de conservación del bien público. 


Las principales ventajas que tienen estos instrumentos de regulación 
directa (reglamentarios y administrativos), consisten principalmente en que: 


O Larga experiencia en otros campos de interés público. 
O Constituyen medidas efectivas para prevenir riesgos y efectos irreversibles 


Sin embargo, los requerimientos de información vigilancia y control implican 
elevados costos de aplicación de los IRD, que a su vez no generan incentivos 
más allá de lo establecido en los standard y manifiestan gran rigidez ante 
circunstancias cambiantes, se plantean como desventajas. 


2.INSTRUMENTOS ECONÓMICOS 


Son acciones y mecanismos que producen modificaciones en el comportamiento 
de los agentes económicos mediante la generación de incentivos financieros y 
la creación de mercados, de manera tal que actúan como señales ante los 
operadores económicos promoviendo a una acción voluntaria que produzca en 
última instancia, el beneficio ambiental buscado. Los instrumentos económicos (IE) 
presentan como ventajas: 


* Flexibilidad para ajustar a circunstancias cambiantes 
* Permiten la integración de la política ambiental con la económica. 
* Constituyen una fuente de ingreso (aunque con ciertos riesgos). 


Pero también requieren una infraestructura para su implantación y control 
(necesidad de una marco legal adecuado). 

2.1.INCENTIVOS FINANCIEROS. 

Los instrumentos financieros pueden ser mecanismos de restricción ó Promoción. 
Los primeros corresponden a las cuotas ó cargas aplicadas al inadecuado uso del 


ambiente y los segundos a las ayudas para promover conductas 
ambientalmente sustentables. 
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EL IMPUESTO PIGOVIANO. 


Las cargas o impuestos están basados en el principio jurídico del contaminador- 
pagador y son típicos mecanismos de control de la polución. 


Los impuestos sobre la utilización de recursos naturales bajan la tasa de extracción 
(cosecha ó caza) ó el nivel de uso del recurso. En el caso de la utilización agrícola 
del suelo, al bajar el nivel de uso también reduce el ingreso agrícola actual, lo que 
podría generar efectos no deseados en el corto plazo, tanto para el productor como 
para el Estado. 


Además la aplicación de impuestos con objetivo ambiental, constituyen una fuente 
de ingreso público importante que puede desviarse hacia otros objetivos que no 
impliquen el fin para el cual fueron creados. 


El impuesto pigoviano consiste en una carga cuyo monto trata de igualar al costo 
marginal externo (CME) en el nivel de contaminación "óptimo". (ver recuadro N° 1). 


El objeto es inducir al productor (contaminador) a disminuir la contan.inación 
reduciendo el nivel de producción (pasando de Ql a Q*). La empresa queda 
nuevamente en equilibrio con una reducción significativa de las externalidades. El 
problema reside en la retracción de la producción y en que a pesar de alcanzar un 
óptimo social, se continúa aplicando el impuesto sobre las cantidades producidas del 
bien. 





El nivel óptimo de contaminación no quiere decir el nivel cero, sino el nivel (Q*) 
donde se iguala el beneficio marginal de la empresa (BMNP) y el costo marginal 
extemo (CME). En nuestro caso, el costo marginal de la externalidad es constante, es 
decir que por cada unidad más de producción, implicará un costo extra de la 
externalidad proporcional. Pero también podrían haberse establecido otros 
supuestos, tales como que el costo externo marginal crece, ó por ei contrario 
decrece. 
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EL NIVEL ÓPTIMO DE CONTAMINACIÓN. (Pearce, D 1992).  Recuadro n°1. 


La contaminación (ó la degradación de un recurso) puede considerarse desde el punto de 
vista de la economía como una externalidad negativa, es decir un impacto generado por 
un agente económico sobre otro (u otros) a quienes causa una pérdida de bienestar, 
la que no es compensada. 


Pero la presencia de este hecho no necesariamente significa que exista una 
contaminación económica, y más aún, no es necesario ni deseable que ésta deba ser 
eliminada. 


En la figura se combina una función de Beneficio Marginal Neto Privado de la 
empresa (ó la ¡industria) , decreciente a medida que aumenta el nivel de la actividad 
económica y con un óptimo privado cuando BMNP = O, el que se registra en el punto Q. 


Al mismo tiempo que el productor desarrolla su actividad genera contaminación, la que 
es económicamente expresada como Costo Marginal Externo, el valor creciente del daño 
adicional por el impacto sobre otra empresa (ó toda la sociedad). 


Nivel de actividad 2 


¿ Como definir la situación óptima desde el punto de vista social: priorizando el máximo 
output ó la mínima externalidad ? La posición que identifica el máximo beneficio social es 
Q*, en la que la sociedad (productores y consumidores) maximiza la suma de los 
beneficios menos la suma de los costos. 


Dado que ambas funciones son "marginales", las áreas debajo de las mismas 
expresan magnitudes "totales". El área bajo BMNP expresa el beneficio total privado y el 
área bajo CME es el costo total externo. La diferencia entre las mismas para cada 
posición de Q define el beneficio neto social obtenible. Gráficamente puede demostrarse 
que en Q* se accede al óptimo al resultar el área de beneficio social de mayor magnitud 
que en cualquier otra posición productiva. 


Esta situación permite establecer un nivel óptimo social de actividad compatible con un 
nivel óptimo de externalidad. 
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2.1.2.INCENTIVOS FINANCIEROS. AYUDAS. 


Las ayudas financieras tienen el objeto de promocionar una conducta ambiental 
compatible con el desarrollo sustentable, y se basan en el aporte monetario hacia un 
sector ó actividad determinada. 


Este aporte social se justifica en la medida de la valoración que la sociedad hace de 
los costos externos a imputar a la actividad, los cuales son evitados al favorecer las 
prácticas ambientalmente saludables ó la no utilización del recurso. liste 
mecanismo es económicamente eficiente cuando la ayuda financiera tiene 
globalmente un costo menor que la externaúdad que afecta al conjunto social. 


Los pagos efectuados como ayuda financiera, tienen el objeto de sustituir los 
beneficios privados no generados por la disminución de la producción ó la 
contaminación que genera las externalidades. En este mecanismo, no se discute 
quien tiene derecho a contaminar ó a no ser contaminado mientras que los costos 
externos superen a los beneficios privados. 


Se tratan de esta forma, externalidades mutuas entre empresas, ó de una empresa 
hacia otra, es decir, que cada uno de los afectados se encuentre claramente 
identificado y que los mismos sean capaces de atribuirles a las externalidades un 


valor monetario actual. 


Se plantea de esta manera una negociación entre dos empresas (contaminadora y 
contaminada), mediante la cuál una de ellas cede parte de sus beneficios, 
absorbiendo una parte de los costos que antes no había internalizado, disminuyendo 
el nivel de producción hacia un óptimo social. 
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La curva BMNP representa la curva de beneficio marginal del productor privado 
(contaminador) y la curva de la pérdida marginal (Costo Marginal Externo), describo 
a quién padece la contaminación. Se producirá la negociación, siendo la tendencia 
para el óptimo social llegar a Q*, donda se maximizan los beneficios sociales netos: 
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Las ayudas financieras en el uso de los recursos naturales comprenden una 
importante lista de medidas que van desde el pago para evitar el uso del recurso 
(acuerdos de manejo ó de retiro de áreas de la producción), subsidios directos, 
concesiones impositivas Ó créditos especiales para favorecer prácticas de 
conservación ó incorporación de nuevas tecnologías y los acuerdos cruzados 
(créditos a cambio de prácticas sustenubles). 


PAGOS PARA EVITAR EL USO DE LOS RECURSOS. 


Es posible considerar la intervención en los mercados a través de pagos directos, 
con el objeto de que el productor no utilice el suelo. Estos pueden ser, ACUERDOS 
DE MANEJO DE ÁREAS, para no utilizar áreas relevantes de la propiedad (zonas 
bajas, albardones, etc.) ó ACUERDOS DE RETIRO DE ÁREAS de la producción 
con % definidos. Coinciden con áreas erodables, más sensibles y menos 
productivas. El acuerdo ó aceptación de la compensación dependerá de su nivel en 
relación a los retornos netos. 


SUBSIDIOS PARA CONTROL DE LA EROSIÓN. 


La conservación del suelo agrícola significa sacrificar beneficios presentes para la 
obtención de beneficios futuros. 

A nivel de la empresa, el problema no es económico sino financiero, es decir, 
disponer de capital total para la inversión de tecnología conservacionista. 
Generalmente los costos de conservación no son altos en comparación con la 
producción, las prácticas se amortizan y generalmente los costos son inferiores a 
las pérdidas económicas por no realizarlos. 


Existe en nuestro país, la Ley 22428 de "Fomento a la Conservación de los Suelos" 
que promueve la creación de consorcios voluntarios de productores para la 
aplicación de prácticas agrícolas conservacionistas, compartiendo el costo de 
las mismas (30 - 100 %) a través de un subsidio. 


Durante el periodo de su vigencia (1982-1989), se invirtieron u$s 14.000.000 en 
subsidios directos (40-50 % promedio del costo total) sobre una superficie de 
2.800.000 has, beneficiando a unos 1000 productores. 


Los subsidios aplicados para que los productores agropecuarios adopten medidas 
de control de la erosión, no reflejan necesariamente el valor social de reducir la 

pérdida del suelo, dado que: 1) el monto del subsidio no está relacionado con el 
valor de la externalidad producida, 2) los porcentajes de participación del subsidio 
en el costo total son generalmente altos independientemente del anterior, 3) 
muchos productores tienen capacidad de autofinanciarse y 4) los subsidios son 
asignados más por preferencias locales (concepto de: primero llega, primero cobra"), que 
teniendo en cuenta una verdadera política de control de la erosión, priorizando las 
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áreas más sensibles y desprotegidas. 


CONCESIONES IMPOSITIVAS. 
Las concesiones impositivas se aplican en variadas áreas de los recursos naturales. 


El mecanismo reside en facilitar exenciones, desgravaciones ó diferimientos de 
impuestos relacionados con la actividad de uso del recurso. 


La ley 8318, para la Conservación de Suelos, de la Provincia de Entre Ríos consiste 
en una desgravación del impuesto inmobiliario rural sobre la superficie bajo 
prácticas de control de la erosión hídrica (terrazas). Es decir, restituir el pago del 
impuesto por la incorporación de tecnología conservacionista. Dispone asimismo, de 
adicionales para la constitución de consorcios, uso de la siembra directa, control de 
cárcavas, etc. 


Las concesiones impositivas deben tener idénticos recaudos que los subsidios (no 
aportar más allá de la externalidad generada ó del valor social de la conservación). 
Para el caso de Entre Ríos, la construcción de terrazas significa no sólo la 
conservación del suelo sino un adecuado manejo del agua, permitiendo el aumento 
del rendimiento y generando excedentes para el productor privado como para toda 
la sociedad (impuestos), la que recupera ampliamente el capital social 
invertido (impuesto desgravado). 


CRÉDITOS 


La asistencia crediticia con objeto definido (control ó manejo del recurso), es una 
herramienta económica importante, que deberá concordar con el fin buscado, 
aplicable con tasas y plazos adecuados a la práctica y con fines de promoción. La 
asistencia con créditos "blandos", para la compra de maquinaria 
conservacionista (siembra directa) y manejo de suelos (terrazas), es una 
herramienta de fácil aplicación. 


ACUERDOS CRUZADOS. 

Es un mecanismo fiscal tendiente a fortalecer medidas regulatorias de conservación. 
Todo productor qué recibe beneficios de programas agrícolas (créditos, subsidios, 
precios promocionales, etc.), puede ser obligado a presentar planes de control de 


la erosión para que la autoridad apruebe los beneficios a otorgar ó su continuidad. 


En la R.O. del Uruguay, la política de conservación reciente consistía en que el 
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Banco Nacional no otorgaba los créditos a la producción a aquellas empresas que 
no presentaran un plan de sistematización de suelos construido, en construcción ó 
como plan presentado. 


El problema es el control y monitoreo de los productores. Asimismo, otro 
inconveniente es con los pequeños productores, que no tienen acceso al crédito y 
por ende no les es posible incorporar nuevas tecnologías, asesoramiento técnico ni 
nuevos procesos, lo que los hace aplicar practicas de manejo que ponen en juego el 
buen aprovechamiento de los recursos involucrados. 


CREACIÓN DE MERCADOS. 


La creación de mercados de polución es una estrategia que se basa en el 
establecimiento de un standard regional (limite máximo) de polución, un método de 
distribución de permisos de polución comercializables entre los agentes económicos 
(empresas) del área hasta cubrir el limite tolerable y la facilitación del intercambio de 
permisos entre las empresas que deseen asentarse y producir en esa región. Este 
método es eficiente en garantizar el límite local ó regional de polución, promueve la 
incorporación de tecnología, pero requiere mucha información previa a su definición 
y no permite solucionar problemas de diferentes fuentes y contaminantes en una 
misma área. 


Estos permisos (ó licencias/derechos) de contaminación comerciables, son un 
instrumento de política económica ambiental alternativo a los standard ó normas 
cuantitativas obligatorias que dan lugar a multas u otras penas si no se respetan. 
Los permisos de contaminación comerciables permiten alcanzar determinada 
reducción .de emisiones (decidida desde fuera de la economía), de una manera 
menos costosa. 


El precio de estos permisos de contaminación, viene determinado por la oferta 
(decidido a través de debates científicos, sociales, políticos), y por la demanda (que 
correspondería a la suma de las curvas de costo marginal de descontaminación de 
todas las empresas involucradas). 


De hecho, asimismo podrían incurrir este mercado, otros compradores, por ejemplo, 
grupos ambientalistas, lo que tendría el efecto de hacer subir el precio de los 
permisos (siempre que el gobierno no ampliara la oferta), y eso incentivaría a las 
empresas a descontaminar más, ya sea instalando nuevos equipos ó dejando de 
producir de la forma en que lo venían haciendo hasta el momento. 
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